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Rozstrzygniecie nadzorcze Nr WNP-1.4131.126.2020.MO
Wojewody Mazowieckiego
z dnia 19 sierpnia 2020 r.
dotyczy uchwaly Nr 235/XXX11/2020 Rady Miejskiej Sierpca z 15 lipca 2020 r. ,,w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego miasta Sierpca, ktérego granice wyznaczajq tereny polozone

wzdluz: ul. KoS$ciuszki — ul. Glowackiego — ul. Wroéblewskiego — ul. Bema — tereny rolnicze przy
wschodniej granicy administracyjnej miasta”
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WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.126.2020.MC

Rada Miejska Sierpca
ul. Piastowska 11a
09 — 200 Sierpc

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r.
poz. 713i1378)
stwierdzam niewainos¢

uchwaty Nr 235/XXXII/2020 Rady Miejskiej Sierpca z 15 lipca 2020 r. ,w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego miasta Sierpca, ktérego granice wyznaczajq tereny
potozone wzdfuz: ul. Kosciuszki — ul. Gfowackiego — ul. Wroblewskiego — ul. Bema — tereny rolnicze
przy wschodniej granicy administracyjnej miasta”, w odniesieniu do ustalen:

— §2 pkt 2 uchwaty;

—  § 2 pkt 3 uchwaty;

— czeici tekstowej i graficznej uchwaty, w odniesieniu do terenéw oznaczonych symbolami:

1IMNU, 6BMNU i 7MNU.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 15 lipca 2020 r. Rada Miejska Sierpca podjeta uchwate Nr 235/XXX11/2020
W sprawie migjscowego planu zagospodarowania przestrzennego miasta Sierpca, ktérego granice
wyznaczajq tereny pofoione wzdtuz: ul. Kosciuszki — ul. Glowackiego — ul. Wroblewskiego
— ul. Bema — tereny rolnicze przy wschodniej granicy administracyjnej miasta”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy 0 samorzadzie gminnym oraz art. 20
ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2020r.
poz. 293, z p6in. zm.), zwanej dalej ,ustawg o p.z.p.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy
o p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,
ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie
i w granicach upowazinien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego
obowiazujace na obszarze dziatania tych organdw, a zasady i tryb wydawania aktéw prawa
miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania
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przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego,
regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadad wtasnych
gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznoscei dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnied, lecz ogranicza sie jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwtaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okresionej ustawsa, procedury planistycznej.

Zasady sporzgdzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig {cze$¢ tekstowa, graficzna).
Zawartosc¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztattowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej oraz
zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terenéw na okreélone cele oraz
ustalenia zasad ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i zréwnowazony
rozwoj za podstawe tych dziatan.

Z wnioskiem tym korespondujg rezultaty wyktadni systemowej. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2
ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzglednia¢ szereg
wartosci, w tym m.in.:

— wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1);

— walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2);

— wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczeristwa ludzi i mienia (art. 1 ust. 2 pkt 5);

— prawo wiasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7).

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnoéci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwos¢ udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skfadanie
wnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwiazarh w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Egzegeza przytoczonych powyze] przepiséw prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wolg ustawodawcy,
ustalenia planu muszg zawiera¢ zasady, o ktorych mowa w art. 15 ustawy o p.z.p., ktére
uwzgledniajg réwniez wartosci, o ktdrych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. Zgodnie z art. 15
ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera czes¢ tekstowa i graficzng (ust. 1), a art. 20
ust. 1 stanowi, ze czgs¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty, a czeéé graficzna stanowi zatacznik
do uchwaty. Ocenie legalnosci podlega zardwno tres¢ uchwaly przyjmujacej plan miejscowy, jak
i zatgczniki, czyli m.in. czesé graficzna.

Zakres przedmiotowy wiadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwoéc
wptywu na sposob wykonywania prawa wtasnosci, przez wiascicieli i uzytkownikéw terenéw
objgtych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegdtowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowe] i fakultatywnej (dopuszczalnej) treéci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r.
W sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. Nr 164, poz. 1587), zwanego dalej ,rozporzqdzeniem w sprawie wymaganego zakresu
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projektu m.p.z.p.”, w szczegdlnosci zas w jego ustaleniach zawartych w § 3,417 oraz w § 8 ust. 2
zd. 1, ktéry stanowi, ze: ,Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo
i oznaczenia umoziliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego”.

Oznacza to, ze nie kaide rozstrzygniecie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wigczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci sie $ciéle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobow zagospodarowania
i warunkéw zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegotawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okreélone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegolnosci, wobec zasady hierarchicznosci Zrédet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktére podlegajg regulacjom aktow
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnoéci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujacym w dacie podjgcia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady gminy
w catosci lub w czeéci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wiasciwosci organow w tym zakresie.

Jedna z podstawowych zasad sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowat
w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym, wojt, burmistrz albo prezydent miasta,
sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy cze$¢ tekstowa i graficzng zgodnie z przepisami
odrebnymi, odnoszacymi sig do obszaru objetego planem miejscowym.

Dokonujac oceny prawnej uchwaly stwierdzono, ze przy podejmowaniu przedmiotowej uchwaty
doszfo do naruszenia przepisow ustawy o p.z.p. oraz przepisow odrebnych odnoszacych sig do
obszaru objetego planem.

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa
miejscowego, te za$ sy irddtami prawa powszechnie obowigzujacego. Maja moc wigzaca
na obszarze dziatania organu, ktdre je ustanowit, jednak w konstytucyjnej hierarchii Zrédet prawa
powszechnie obowigzujacego znajduja sie na samym koncu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi za zgoda wyrazona w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz rozporzadzeniami. Oznacza to tym samym, koniecznos¢ zachowania
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktdw prawnych. Z przytoczonej powyiej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposéb jednoznaczny,
7e norma wyzsza jest podstawg obowigzywania_normy nizszej. Norma wyisza nie moze by¢
réwniez derogowana przez norme nizsza {lex inferior non derogat legi superiori).

Jak wskazat Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 1 kwietnia 2015 r.
w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 551/15 ,Z przytoczonej powyzej hierarchicznej budowy systemu
prawa ustawowego wynika zatem w sposob jednoznaczny, Ze norma wyisza jest podstawg
obowigzywania normy nizszej. Z woli samego ustawodawcy, sporzgdzany plan miejscowy ma byé
zqodny 7 przepisami odrebnymi (wymdg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), za$ z mocy ustaleri art. 15
ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika by organ stanowigcy mial mozliwo$¢ dowolinego,
naruszajgceqo przepisy odrebne, definiowania legalnych pojec. Zdaniem Sgdu, kaide inne
brzmienie obowigzujgcej definicji, niezaleznie od zakresu wprowadzonych zmian, stanowi jej
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modyfikacie. Kaida dziedzina systemu prawa posfuguje sie_wfasnym zbiorem pojeé. Musi on
spefniaé jeden podstawowy warunek. Jest on zwigzany ze Scistoscig terminologiczng. Od niej
w_duZej mierze zalezy komunikatywnos¢ przepiséw _prawa miejscowego. W ocenie
Z. Ziembinskiego, "Aparatura pojeciowa, przy uzyciu ktorej formufuje sie teksty prawne oraz
rekonstruowane na ich podstawie normy prawne, a takie aparatura, za pomocq ktorej opisuje sie
tres¢ norm prawnych, nie sq jedynie narzedziem porozumiewania sie, ktore moina dowolnie
ksztattowac, lecz wzglednie stabilnym skfadnikiem kultury prawnej", (zob. Z. Ziembiriski, Szkice
z metodologii szczeg6fowych nauk prawnych, Warszawa-Poznarn 1983, s. 78.).

Siatka pojeciowa prawa regulujqcego proces planowania i zagospodarowania przestrzennego
tworzy podstawe konstrukcji systemu tego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Pojecia
prawne sformufowane w uchwale w sprawie_uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego _same lub poprzez wzajemne relacje _pomiedzy sobg powinny eliminowaé
sprzecznosci i niejasnosci w ich stosowaniu. Pojecia prawne nie powinny stuzyé tylko
do informowania o tre$ci norm prawnych, ale ich celem jest takie wyznaczanie zakresu regulacji
prawnej oraz jej celéw i funkcji. Pojecia sq zatem podstawowym surowcem do budowania tresci
aktu prawa miejscowego. Z tego powodu wszystkie pojecia uiyte w uchwale powinny fgczyc
w logicznq i spojng cafosc jej przedmiot. Nalezy podkreslic, ze pojecie prawne jest takie odbiciem
pewnej rzeczywistosci regulowanej przez prawo. W pojeciu zawarte sq wreszcie cechy istotne
i konieczne norm prawnych oraz stosunkéw prawnych wystepujgcych w procesie planowania
i zagospodarowania przestrzennego.

W strukturze wewnetrznej pojecia prawnego wystepujq dwa elementy: 1) zakres i 2) tres¢. Zakres
pojecia tworzy zbior norm prawnych, do ktdrych odnosi sie pojecie. Trescig pojecia jest natomiast
zbidr cech norm prawnych rozszerzajgcych ten zakres. Zakres pojecia wskazuje, do jakich
poszczegolnych norm prawnych odnoszg sie cechy, ktére wynikajg z zakresu pojecia. Zakres
posiadajq zaréwno pojecia prawne ogdine i jednostkowe. Trescig pojecia jest wiedza o zespole
cech wiasciwych w pewnej klasie przedmiotéw regulowanych np. w uchwale w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Wiele pojed w_regulacjiach dotyczqgcych planowania przestrzennego zaczerpnietych jest ze
specjalistycznego jezyka techniczneqo operujgcego normami technicznymi. Nie _moinag mieé
waqtpliwosci, 2e formutujgc definicie legalne, ustowodawca szeroko odwotuje sie do wiedzy
pozaprawnej, zwlaszcza technicznej. W literaturze podnosi sie, ze analiza tekstéw prawnych
wskazuje, ze definicie formufowane w ustawodawstwie polskim, jesli nie sg definiciami nowo
utworzonych stéw fub wprowadzajgcymi zasadniczo nowe znaczenie jakiego$ zwrotu, co jest,
zjawiskiem stosunkowo rzadkim, sq definiciami doprecyzowujgcymi znaczenie zwrotéw
wystepujgcych w  jezyku potocznym (zob. Z. Ziembiriski, Metodologiczne zagadnienia
prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 164).

W procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nalezy zwrdcic
szczegdlng uwage na role definicji ustawowych w catoksztafcie procesu kierowania poprzez
stanowienie norm zachowaniem podmiotéw podleglych prawu miejscowemu. Warunkiem
koniecznym (choc niewystarczajgcym) tego, aby przepisy prawa miejscowego byly przestrzegane,
to znaczy realizowane w sposdb Swiadomy przez adresatéw tych norm, jest to, aby informacja
o tym, co te normy nakazujq, dotarfa do swiadomosci adresatéw. W takim kontekscie, jeszcze raz
nalezy powtdrzyc, Ze zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach prawnych przepiséw zawartych
w aktach hierarchicznie wyzszych, jest niedopuszczalne.”.

Tozsame stanowisko zawarto m.in. w orzeczeniach Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z:
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— 14 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 45/15;
— 24 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 429/15;
— 17 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 334/15;

— 12 maja 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 512/15;

— 18 marca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 533/15;

— 27 kwietnia 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 510/15;
— 16 lipca 2015 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 552/15.

W tym kontekscie za niedopuszczalne uznac nalezy definiowanie pojecia powierzchni zabudowy,
o ktéorym mowa w ustaleniach § 2 pkt 2 uchwaty, przez ktérg rozumiec ,sume powierzchni
wyznaczonych przez rzuty pionowe zewnegtrznych krawedzi budynkéw na powierzchnie dziatki
budowlanej;”.

Zgodnie z dyspozycjg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. ,W0djt, burmistrz albo prezydent miasta
sporzgdza projekt planu miejscowego, zawierajgcy czesc tekstowgq i graficzng, zgodnie z zapisami
studium oraz z przepisami odrebnymi, odnoszgcymi sie do obszaru objetego planem,(...)”. Ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybieraja forme czesciowo ogdlng — jak
zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego, zasady ochrony srodowiska, przyrody
i krajobrazu kulturowego, zabytkéw budowy systemdw komunikacji, infrastruktury technicznej,
parametry i wskazniki ksztattowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu. Natomiast w czesci
szczegdtowej przybieraja forme konkretng ustalajac bezposrednio w terenie granice obszarow
i linie rozgraniczajace tereny o réinym przeznaczeniu. W niektdrych przypadkach ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego mogy zawieraé przepisy techniczno
— budowlane, komplementarne w stosunku do przepisow zawartych w rozporzadzeniach
wykonawczych do ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane {Dz. U. z 2019 r. poz. 1186, z pdin.
zm.).

Wskaza¢ przy tym trzeba, ze stosownie do ustaleri art. 35 ust. 1 ustawy Prawo budowane, przed
wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowg lub odrebnej decyzji o zatwierdzeniu projektu
budowlanego wiasciwy organ sprawdza m.in.zgodno$¢ projektu budowlanego z ustaleniami
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a takze zgodnos$¢  projektu
zagospodarowania dziatki lub terenu z przepisami, w tym techniczno — budowlanymi.

Szczegbdtowy zakres i forme projektu budowlanego, ktdry stanowi¢ ma podstawe do oceny jego
zgodnoséci z ustaleniami planu miejscowego, stanowi rozporzadzenie Ministra Transportu,
Budownictwa i Gospodarki Morskiej z 25 kwietnia 2012 r. w sprawie szczegétowego zakresu
i formy projektu budowlanego {Dz. U. z 2018 r. poz. 1935), wydane na podstawie art. 34 ust. 6
pkt 1 ustawy Prawo budowlane. Stosownie do wymogdw ww. rozporzadzenia zawartych
w §8 ust. 1, projekt zagospodarowania dziatki lub terenu powinien zawieraé cze$¢ opisowa
oraz cze$é rysunkowa sporzadzong na mapie do celéw projektowych, przy czym stosownie
do ustalen § 8 ust. 2 pkt 4 i 9 ww. rozporzadzenia, cze$¢ opisowa, powinna okreslac Zarowno
zestawienie powierzchni poszczegdinych czesci zagospodarowania dziatki lub terenu, takich jak:
powierzchnia zabudowy projektowanych i istniejgcych_obiektéw budowlanych, powierzchnie
drog, parkingow, placow i chodnikéw, powierzchnia zieleni lub powierzchnia biologicznie czynna
oraz innych czeici terenu, niezbednych do sprawdzenia zgodnosci z ustaleniami_miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, za$ w przypadku budynkéw — powierzchnie zabudowy,
o ktérej mowa w pkt 4, okreslanej zgodnie z zasadami zawartymi w Polskiej Normie dotyczacej
okreélania i obliczania wskainikéw _powierzchniowych i kubaturowych wymienionej
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w zataczniku do rozporzadzenia (PN-ISO 9836: 1997 Wiasciwosci uzytkowe w budownictwie
— Okreslanie i obliczanie wskaZnikéw powierzchniowych i kubaturowych).

Zgodnie z punktem 5.1.2.1 i 5.1.2.2 PN-1SO 9836: 1997 przez powierzchnie zabudowy rozumie sie

powierzchnie terenu zajeta przez budynek w stanie wykorficzonym, przy czym powierzchnia ta jest

wyznaczana przez rzut pionowy zewnetrznych krawedzi budynku na powierzchnie terenu. Ponadto

do powierzchni zabudowy nie wlicza sie powierzchni:

— obiektéw budowlanych ani ich czesci nie wystajacych ponad powierzchnie terenu;

- elementéw drugorzednych, np. schoddéw zewnetrznych, ramp zewnetrznych, daszkéw, markiz,
wystepow dachowych, oswietlenia zewnetrznego;

— zajmowanej przez wydzielone obiektu pomocnicze — np. szklarnie, altany, szopy.

Tymczasem zdefiniowane w § 2 pkt 2 uchwaly, pojecie powierzchni zabudowy nie okredla,
ze dotyczy ona powierzchni budynku w stanie wykonczonym, jak réwniez nie wylacza
elementdéw, ktérych nie wlicza sie do tej powierzchni, tj.: powierzchni obiektéow budowlanych
ani_ich czesci nie wystajacych ponad powierzchnie terenu, elementéw drugorzednych, np.
schodéw zewnetrznych, ramp zewnetrznych, daszkéw, markiz, wystepow dachowych,
oswietlenia zewnetrznego oraz zajmowanej przez wydzielone obiektu pomocnicze — np.
szklarnie, altany, szopy. Powyisze oznacza, ze w uchwale zmodyfikowano pojecie powierzchni
zabudowy, ktore zostaio juz okreslone w Polskiej Normie PN-ISO 9836: 1997.

Skoro zatem na mocy przywotanych przepisdw ustawy Prawo budowlane oraz rozporzadzenia
wykonawczego, niezbedne jest sprawdzenie zgodnosci planowanego zamierzenia inwestycyjnego
z podstawowymi wskaZnikami oraz parametrami, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
0 p.z.p.,, to definiowanie sposcbu ich pomiaru w sposéb odmienny, od wskazanych powyzej
przepiséw uznac nalezy za wychodzace poza zakres merytoryczny ustalen planu miejscowego
i w zwigzku z powyziszym za naruszajgce prawo. Ponadto z samej ustawy o p.z.p. nie wynika, by
organy gminy uprawnione byty do definiowania sposobu liczenia poszczegdlnych wskaznikéw, ale
do_okreslania_wartosci ich parametrow (wskaznikéw). W uchwale moie byé, co najwyzej,
zdefiniowany sposob liczenia parametréow i wskaZnikéw, ktéry nie zostat juz okreslony
w obowigzujgcych przepisach.

W judykaturze wskazuje sig na powigzanie kwestii planowania przestrzennego oraz przepiséw
Prawa budowlanego, w tym takze wydanych na jego podstawie rozporzadzerh wykonawczych.
W kontekscie powyiszych rozwazan organu nadzoru wskazuje przy tym np. na wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 21 lutego 2013 r. w sprawie sygn. akt
[l SA/Kr 1775/12 (opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl), w ktérym odwotano sie m.in. do wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w sprawie sygn. akt Il OSK 531/10
z 28 maja 2010 roku (LEX nr 673876) w mysl, ktérego: ,1. Wykonawczy w stosunku do ustaw
charakter rozporzqdzenia oraz aktu prawa miejscowego, wigiqcy sie m.in. z oparciem obu tych
aktéw na wyraznym upowaznieniu ustawowym nie powoduje przyznania tym aktom rownej mocy
prawnej. 2. Relacje miedzy aktem prawa miejscowego a rozporzqdzeniem nalezy widzie¢ w swietle
zasady zwiqzania aktow prawa miejscowego ramami stworzonymi przez ustawe, na gruncie ktorej
tresc aktu prawa miejscowego winna by¢ zgodna z ustawami oraz rozporzgdzeniami, jako aktami
wydawanymi na podstawie upowazinienia szczegdfowego w celu wykonania ustaw. Dotyczy to
takze zgodnosci definicji leqalnych formutowanych w akcie prawa miejscowego i rozporzgdzeniu.
Organ tworzgcy akt prawa miejscowego mégtby zatem odwotac sie do regulacii ustawowych oraz
regulaciji wydawanych w cefu wykonania ustawy i w tym zakresie mégtby powolac sie na definicje
zawartg w_rozporzgdzeniu. Nie moZe natomiast tworzyé wiasnej definicji, zawierajgc w_niejf
elementy wyraZnie odmienne od tych zawartych w definicji umieszczonej w rozporzgdzeniu, nawet
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jesli literalnie definiowany jest inny termin, ale tresé definicii wigze sie z pojeciami wchodzgeymi
w zakres definiendum. 3. Powigzania przedmiotowe pomiedzy subgateziami prawa budowlanego
i prawa zagospodarowania przestrzennego przesqdzajg nie tylko o mozliwosci, lecz takie
o potrzebie korzystania z interpretacyjnych ustalen odnoszqcych sie do ich przepisow, w tym takze
do wykorzystania definicji legalnych. Jedynie istotna | poprawnie wykazana odrebnosc
przedmiotowa jakiej$ szczegdinej instytucji jednej z tych subgafezi mogtaby przesqdzi¢ o braku
takiej mozliwosci. Sytuacja takiej odrebnosci nie zachodzi w odniesieniu do terminu "wysokosc
zabudowy” i "wysoko$¢ budynku" na gruncie tak pokrewnych dziatow prawa administracyjnego
(sensu largo), jakimi sq prawo budowlane i prawo zagospodarowania przestrzennego.”.

W kontekécie definiowania pojecia powierzchni zabudowy naleiy przywotac orzeczenie
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 17 maja 2016 r. w sprawie sygn. akt
IV SA/Wa 501/16, w ktorym Sad stwierdzit: ,Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ani teZ przepisy ustawy Prawo budowlane nie okreslajq definicji powierzchni
zabudowy. Pojecie to mimo, ze nie zostato zdefiniowane jest jednak jednym z charakterystycznych
parametrow uiytkowych w budownictwie. Charakterystyczne parametry uzytkowe stosowane
w budownictwie okreslone zostaly w polskiej normie PN 1SO 9836. Polskie normy nie sq co prawda
przepisami prawa jednak z celéw i zasad dla ktdrych utworzono zbidr polskich norm, jak rowniez
z unormowati prawnych zawartych w art. 2 pkt 3, 4 i 5 ustawy 2z dnia 12 wrzesnia 2002 r.
o normalizacji wynika, iz pod pojeciem normy rozumie si¢ dokument przyjety w drodze konsensusu
i zatwierdzony przez upowaziniong jednostke ustalajgcy do powszechnego | wielokrotnego
stosowania zasady wytyczne lub charakterystyki odnoszqce si¢ do réznych rodzajow dziafalnosci
lub ich wynikéw i zmierzajgcych do uzyskania optymalnego stopnia uporzgdkowania w okreslonym
zakresie (wyrok z dnia 6 maja 2008 r. sygn. akt | OSK 785/07). W orzecznictwie wskazuje sie,
se w pojeciu powierzchnia zabudowy naleiy przypisywaé takie znaczenie jakie dla tego
parametru przyjeto oficjalnie we wilasciwej polskiej normie. Zgodnie z punktem 5.1.2.2 polskiej
normy powierzchnia zabudowy jest wyznaczona przez rzut pionowy zewnetrznych krawedzi
budynku na powierzchniq terenu. Do powierzchni tej nie wylicza sie powierzchni obiektéw
budowlanych, ani ich czesci nie wystajgcych ponad powierzchnia terenu powierzchni elementéw
drugorzednych np. schoddéw zewngtrznych ramp zewnetrznych, daszkéw, markiz, wystepow
dachowych, oswietlenia zewnetrznego powierzchni zajmowanej przez wydzielone obiekty
pomocnicze (np. szklarnie, altany, szopy).”.

Organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w planie miejscowym
okreéla sie obowigzkowo zasady ksztaftowania zabudowy oraz wskaZniki zagospodarowania
terenu, maksymalng i minimalng intensywnos¢ zabudowy jako wskainik powierzchni catkowitej
zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej.

Co prawda, w § 3 pkt 7 uchwaly, dotyczacym zakresu ustalen planu, w odniesieniu do zasad
ksztaftowania zabudowy oraz wskaznikéw zagospodarowania terenu wskazano, ze maksymalna
i minimalna intensywnoi¢ okresla sie jako wskaZnik powierzchni _catkowitej zabudowy
w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, a wigc zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o p.z.p., jednakze w ustaleniach § 2 pkt 3 uchwaty, zdefiniowano pojecie intensywnosci zabudowy,
ktore modyfikuje jego zakres pojeciowy.

Modyfikacja zakresu pojecia intensywnosci zabudowy, okreélonego w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy
o p.z.p. nastapita poprzez zawarcie w § 2 pkt 3 uchwaty, ustalen w brzmieniu: ,Hekro¢ w planie jest
mowa o: {..) 3) intensywnoséci zabudowy — nalezy przez to rozumiec¢ wskaZznik, ktory wyraia
stosunek sumy powierzchni catkowitej wszystkich nadziemnych kondygnacii budynkéw do
powierzchni dziatki budowlanej;”.
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W powyzszych ustaleniach Rada Miejska Sierpca ustalifa sposéb liczenia wskaznika intensywnosci
zabudowy, ograniczajgc powierzchnig catkowita zabudowy wytacznie do jej kondygnacji
nadziemnych.

Tymczasem przepis art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. nie pozostawia watpliwosci,
ze intensywnos$¢ zabudowy powinna by okreslona_z uwzglednieniem catkowitej zabudowy,
a_nie tylko tej, ktéra odnosi sie do kondygnacii nadziemnych. Tym samym stosowany
w urbanistyce i budownictwie wskainik intensywnosci zabudowy, w przypadku realizacji
budynkéw, stanowi stosunek powierzchni catkowitei wszystkich kondygnacji budynkéw do
powierzchni terenu dziatki budowlanej (vide wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 162/12, wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu: z 25 wrzesnia 2013 r,, sygn. akt Il SA/Wr 489/13; z 17 lipca 2013 r., sygn. akt
Il SA/Wr 378/13, wszystkie opubl.: orzeczenia.nsa.gov.pl).

Pojecie kondygnacji zostato zdefiniowane w § 3 pkt 16 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki i ich
usytuowanie (Dz. U. z 2019 r. poz. 1065). Zgodnie z ww. przepisem ilekroé¢ jest mowa
o kondygnacii ,nalezy przez to rozumiec poziomgq czes¢ budynku, zawartq pomiedzy powierzchnig
posadzki na stropie lub najwyiej pofoionej warstwy podfogowej na gruncie a powierzchnig
posadzki na stropie lub warstwy ostaniajgcej izolacje cieping stropu, znajdujgcego sie nad tg
czesciqg budynku, przy czym za kondygnacje uwazia sie takie poddasze z pomieszczeniomi
przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz poziomq czesc¢ budynku stanowigcqg przestrzeri na urzgdzenia
techniczne, majqcq sredniq wysokos¢ w Swietle wiekszq niz 2 m; za kondygnacje nie uznaje sie
nadbuddwek ponad dachem, takich jak maszynownia diwigu, centrala wentylacyjna, centrala
klimatyzacyjna, obudowa wyjscia z klatki schodowej, kottownia lub inne pomieszczenia
techniczne”. Przepisy rozporzadzenia w sprawie warunkdw technicznych, jakim powinny
odpowiadac budynki i ich usytuowanie, dzielg kondygnacie na podziemna, o ktérej mowa w § 3
pkt 17 [kondygnacje zagiebiong poniiej poziomu przylegajqcego do niej terenu co najmniej
w potowie jej wysokosci w swietle, a takie kazdg usytuowang pod nig kondygnacje] oraz
nadziemnga, o ktérej mowa w § 3 pkt 18 fkazda niebedgca kondygnacjg podziemng].

Skoro zdefiniowany w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wskaznik intensywnosci zabudowy odnosi
sie do powierzchni catkowitej zabudowy, to catkowita zabudowa winna uwzgledniaé zaréwno
nadziemne, jak i podziemne kondygnacie budynku, o ktdrych mowa w ww. przepisach
rozporzadzenia w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki i ich
usytuowanie. Takze w tym przypadku podstawg do dokonania obliczenn jest norma PN-ISO
9836:1997. Tym samym wprowadzona w § 2 pkt 3 uchwaly, modyfikacja wskaZnika intensywnoéci
zabudowy, ktory nakazuje jego liczenie wiacznie w odniesieniu do kondygnacji nadziemnych
budynku, pozostaje w sprzecznosci z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. i jako taka stanowi istotne
naruszenie prawa.

Zdaniem organu nadzoru regulujagc kwestie zwigzane z intensywnoscia zabudowy, poprzez
wprowadzenie definicji intensywnosci zabudowy w § 2 pkt 3 uchwaty, organ stanowigcy gminy
nie mogt nakazac okreslania sposobu jej liczenia wigcznie w odniesieniu do kondygnacji
nadziemnych budynku, bowiem ustawodawca w przepisach rangi ustawowe] okreélit juz sposéb
ustalania wskaznika intensywnosci zabudowy, a zatem Rada Miejska Sierpca nie byta uprawniona
do regulowania tej kwestii w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego odmiennie.
Kwestionowany przepis uchwaty stanowi nie tylko niezgodng z prawem modyfikacje postanowien
ustawowych, ale rowniez w sposéb nieuzasadniony rozszerza kompetencje organu
uchwatodawczego gminy. Tym samym w sposéb istotny naruszono zasady sporzadzania planu
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pojmowane, jako merytoryczne wymogi ksztattowania polityki przestrzennej przez uprawnione
organy w zakresie zawartosci ustaler planu.

Powyisza kwestia byta juz przedmiotem stanowiska judykatury. W konteksécie poczynionych

ustaler na uwage zastugujg tu m.in. wyroki:

~ Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r, sygn. akt
Il OSK 2253/15, w ktérym Sad stwierdzit: ,Nie jest zasadny zarzut naruszenia art. 15 ust. 2
pkt 6 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktéry stanowi o wskazniku
powierzchni cotkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej.
Definiowanie pojeé, ktére zostaly zdefiniowane w akcie wyZszej ranqgi nie jest dopuszczalne,
a ma to znaczenie qdy requlacie pozostajg w_przedmiotowym zwigzku w sprawach pozwoler
na budowe.”;

—  Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 27 sierpnia 2013 r., sygn. akt
Il SA/Wr 475/13, w ktérym Sad stwierdzi}, ze , W ostatnim czasie na tle nowej regulacji zaczyna
przewazaé poglgd, iz intensywnos¢ zabudowy powinna byé okreslona z uwzglednienie
catkowitej zabudowy, a nie tylko tej, ktéra odnosi sie do kondygnacii nadziemnych. Tym samym
stosowany w urbanistyce i budownictwie wskaZnik intensywnosci zabudowy miafby stanowic
stosunek powierzchni catkowitej wszystkich kondygnacji budynkéw (liczonej w zewngtrznym
obrysie stropow z uwzglednieniem taraséw) do powierzchni terenu dziatki (por. wyrok
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn. gkt Il OSK 162/12,
opublikowany w CBOSA). Przez natomiast termin kondygnacja nalezy rozumiet - zgodnie
z definicjq zawartq w § 3 pkt 16 r.M.l. poziomq nadziemnq lub podziemnq czes¢ budynku,
zawartq pomiedzy powierzchniq posadzki na stropie lub najwyiej polozonej warstwy
podfogowej na gruncie a powierzchniq posadzki na stropie bqd? warstwy ostaniajgcej izolacje
cieplng stropu, znajdujgcego sie nad tq czesciq budynku, przy czym za kondygnacje uwaia si¢
takze poddasze z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz poziomq czesé¢ budynku
stanowigcq przestrzer na urzqdzenia techniczne, majgcq Sredniq wysokos¢ w $wietle wiekszq
niz 2 m; za kondygnacje nie uznaje si¢ nadbudéwek ponad dachem, takich jak maszynownia
diwigu, centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna lub kotfownia (w podobne stanowisko
prezentuje WSA we Wrocfawiu m.in. w wyrokach: z dnia 8 listopada 2012 r., sygn. okt
Il SA/Wr 604/12, z dnia 20 listopada 2012 r., sygn. akt Il SA/Wr 600/12, I SA/Wr 601/12,
Il SA/Wr 602/12, z dnia 11 grudnia 2012 r., sygn. akt Il SA/Wr 689/12, z dnia 13 marca 2013 r.,
sygn. akt Il SA/Wr 30/13, z dnia 22 maja 2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 229/13 j z dnia 10 lipca
2013 r., sygn. akt Il SA/Wr 297/13).7;

—  Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 14 czerwca 2016 r. sygn. akt
VIIL SA/Wa 897/15, w ktérym stwierdzono: ,NaleZy zgodzic si¢ z organem nadzoru, iz art. 15
ust.2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zdefiniowal pojecia minimalnej i maksymalnej intensywnosci
zabudowy jako — wskaznika powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni
dziatki budowlanej. Catkowita zabudowa winna uwzgledniaé zaréwno nadziemne, jak
i podziemne czesci kondygnacji budynku. W § 3 pkt 16 rozporzgdzenia jako kondygnacje
budynku traktujemy zaréwno podziemng, jak i nadziemng czes¢ budynku. Modyfikacja
wprowadzona w § 2 pkt 3 uchwaly pozostaje w sprzecznosci z § 15 ust.2 pkt 6 ustawy o p.z.p.
i jako taka stanowi istotne naruszenie prawa.”;

—  Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu z 20 pazdziernika 2016 r. sygn. akt
IV SA/Po 457/16, w ktorym stwierdzono , Tymczasem Rada Miejska w § 2 pkt 7 zaskarzonej
uchwaly zdefiniowata pojecie wskaZnika intensywnosci zabudowy jako wielko$¢ powierzchni
zabudowy wszystkich budynkéw do powierzchni dziatki budowlanej, na ktorej zlokalizowana
jest zabudowa. Juz wstepna analiza requlacji zawartej w § 2 pkt 7 zaskarionej uchwaly
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pozwala zauwazyé, ze definicia pojecia powierzchni zabudowy jakim postuzyla sie Rada Gminy
jest pojeciem weiszym, anizeli pojecie intensywnosci zabudowy w rozumieniu art. 15 ust. 2
pkt 6 u.p.z.p., bowiem Rada Gminy zawezyfa omawiany wskaznik jedynie do budynkow,
wylqczajgc spod ustalenn planu w tym zakresie innego rodzaju zabudowe. Jednakie
ustawodawca obligatoryjnym elementem miejscowego planu miejscowego uczynit wskaznik
intensywnosci zabudowy rozumiany jako powierzchni catkowitej zabudowy, do powierzchni
dziatki budowlanej, a nie powierzchni zabudowy budynkami. Uchybienie to jest o tyle istotne, ze
Rada Gminy w kolejnych przepisach zaskarionej uchwafy zamiast maksymainej i minimainej
intensywnosci zabudowy dokonata ustaleri wskaZnika powierzchni zabudowy w stosunku
do powierzchni dziatki.”;

- Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego we Wroctawiu z 22 maja 2013 r. sygn. akt
Il SA/Wr 229/13, w ktérym Sad stwierdzit: ,Skltad orzekajqcy w niniejszej sprawie w petni
akceptuje prezentowane w orzecznictwie stanowisko, zgodnie z ktérym intensywnos¢
zabudowy powinna by¢ okreslona z uwzglednienie catkowitej zabudowy, a nie tylko tej,
ktora odnosi sie do kondygnacji nadziemnych. Tym samym stosowany w urbanistyce
i budownictwie wskaznik intensywnosci zabudowy miatby stanowié¢ stosunek powierzchni
catkowitej wszystkich kondygnacji budynkéw (liczonej w zewnetrznym obrysie stropéw
z uwzglednieniem taraséw) do powierzchni terenu dziafki (por. wyrok Naczelnego Sgdu
Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il OSK 162/12, opublikowany w CBOSA).
(...} Niezaleienie od przedstawionego wywodu nalezato podniesc, ze Rada Miejska Trzebnicy
nie byta uprawniona do regulowania, czy tez raczej doprecyzowywania, w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego sposobu ustalania wskaznika intensywnosci
zabudowy, skoro ustawodawca uczynit to w przepisach rangi ustawowej. Podkresli¢ wyraznie
nalezy, ze w stanowieniu aktéw prawa miejscowego organy samorzgdu terytorialnego
zwigzane sq ramami stworzonymi przez ustawy. Akty powyisze sq aktami o charakterze
podstawowym, a zatem sq stanowione na podstawie upowaznieri ustawowych, nie mogg
zatem wykraczac poza jakiekolwiek unormowania ustawowe, czyni¢ wyjgtkéw od ogdinie
przyjetych rozwiqzan ustawowych, a takze powtarzaé kwestii uregulowanych w aktach
prawnych hierarchicznie wyzszych. W doktrynie wystepuje przekonanie, e prawo miejscowe
ma charakter wyfqcznie wykonawczy w stosunku do ustaw. W Konstytucji RP prézno jest szukad
delegacji prawotwdrczych dla organdw samorzqdowych, a zatem i trafna jest teza,
Ze samorzqd terytorialny nie posiada pozycji autonomicznej, lecz jest jedynie formg
zdecentralizowanej administracji {por. W. Kisiel, Ustréj samorzgdu terytorialnego w Polsce,
Warszawa 2003, s. 84). Decentralizacja procesu tworzenia przepiséw wykonawczych do ustaw,
w postaci prawa miejscowego, zakfada co prawda zréinicowanie ich treici, ale to
zréznicowanie moze siegng¢ do granic wyznaczonych przez prawo (por. D. Dgbek, Prawo
miejscowe, Warszawa 2007, s. 259). Wskazany natomiast przepis uchwaly stanowi nie tylko
niezgodnq z prawem modyfikacje postanowieri ustawowych ale réwnie; w sposéb
nieuzasadniony rozszerza kompetencje organu uchwatodawczego gminy. Tym samym narusza
zasady sporzqdzania planu, pojmowane jako merytoryczne wymogi ksztattowania polityki
przestrzennej przez uprawnione organu w zakresie zawartosci ustaler planu i obliguje Sqd,
zgodnie z art. 28 u.p.z.p., do stwierdzenia jego niewaznosci.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 17 maja 2016 r. sygn. akt
IV SA/Wa 501/16, w ktérym Sad stwierdzit: ,Pojecie wartosci netto i brutto jest pojeciem
stosowanym w planowaniu przestrzennym i urbanistyce w odniesieniu do powierzchni terenu
(netto lub brutto) stanowigcej element brany pod uwage przy wyliczeniu wskaznika
intensywnosci zabudowy. Wskaznik intensywnosci zabudowy netto jak stusznie wskazuje
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w odpowiedzi na skarge organ nadzoru, to stosunek powierzchni wszelkiej zabudowy
do powierzchni na jakiej sie ona znajduje (dziatki, terenu). WskaZznik intensywnosci zabudowy
brutto, to stosunek powierzchni zabudowy do powierzchni terenu brutto (a wiec
uwzgledniajqcej teren przeznaczony np. na komunikacje, ustugi). Im wieksza jest powierzchnia
terenu brana pod uwage przy ustalaniu wskaZnika intensywnosci, tym nizsza jest okreslana
wartosc.”.
Toisame stanowisko prezentuje takze doktryna: red. naukowa Marek Wierzbowski, Alicja
Pluciriska — Filipowicz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz,
2. Wydanie, Warszawa 2016, Wolters Kluwer, str. 226 teza 25. do art. 15.: ,Naleiy bowiem
zaznaczyé, i? tworzenie prawa miejscowego powinno odbywac sie w ramach obowigzujqcego
porzqdku prawnego, a zapisy w nim zamieszczone nie mogq regulowa¢ materii juz unormowanej
w aktach wyiszego rzedu, tj. ustawach i wydanych na ich podstawie rozporzqdzeniach
wykonawczych, oraz nie mogq pozostawac z tymi aktami w sprzecznosci, a takze nie mogq ich
modyfikowad. Przy czym powyisze wywody dotyczq réwniez innych pojec, o ktorych mowa
w art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. i § 4 pkt 6 ww. rozporzqdzenia z dnia 26 sierpnia 2003 r., np.
,powierzchni biologicznie czynnej”, ,budynku mieszkalnego jednorodzinnego” bgd? ,intensywnosci
zabudowy” (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 17 lipca 2013 r., Il SA/Wr 378/13, CBOSA).”.

Z przytoczonych powyze] przepiséw oraz stanowisk doktryny i judykatury jednoznacznie wynika,
ie brak jest podstaw prawnych do definiowania pojg¢, ktére wptywaja na (modyfikujg) przepis
rangi ustawowej. W tym przypadku poprzez zdefiniowanie pojecia ,intensywnosci zabudowy”,
zmodyfikowano przepis zawarty w art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p.

Wskazaé przy tym naleiy, ie organy miasta Sierpc przy ustalaniu znaczenia danego pojecia
winny w pierwszej kolejnosci ustali¢, czy dany zwrot ma definicje legalng (tzw. dyrektywa jezyka
prawnego), za$ w nastgpnej kolejnosci winny odwofla¢ sie do dyrektywy jezyka prawniczego tj.
do doktryny i judykatury, a nastepnie do dyrektywy jezyka specjalistycznego.

Biorac pod uwage brak definicji pojecia powierzchni catkowite] zabudowy nalezy kierowac sie
wskazaniami doktryny i przywotanymi powyiej stanowiskami judykatury, a takie przeniesc
powyisze znaczenie pojecia na grunt specjalistyczne) wiedzy z danego zakresu (vide kwestia
powigzania przepiséw Prawa budowlanego z przepisami z zakresu planowania przestrzennego,
o ktérej mowa we wczesniejszej czgsci rozstrzygnigcia).

Organ nadzoru stoi na stanowisku, iZ przepisy ustawy o p.z.p., nie dajg podstaw do przyjecia,
7e organy samorzadu terytorialnego zostalty upowaznione do modyfikowania zawartych w tej
ustawie definicji. Ustawa ta okresla bowiem ogélne ramy tworzenia miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego. Ramy te tworzg rownie? definicje zawarte w tej ustawie.
Gdyby zatem wolg ustawodawcy byto przyznanie radzie gminy uprawnienia do modyfikacji
definicji ustawowej w akcie prawa miejscowego, to uprawnienie takie zawarte zostatoby wyraZnie
w ustawie lub rozporzadzeniu wykonawczym. Wyktadnia literalna nie daje podstaw do przyjecia,
iz ustawa o p.z.p. przyznaje radzie gminy takie uprawnienie, podobnie zreszta, jak wyktadnia
celowosciowa i funkcjonalna.

W zakresie powtérzen i modyfikacji przepiséw ustawy, orzecznictwo wielokrotnie wskazywato,
ze powtdrzenia i modyfikacje, jako wysoce dezinformujace, stanowia istotne naruszenie prawa
(wyrok NSA z 16 czerwca 1992 r. sygn. akt Il SA 99/92, opublikowany ONSA 1993/2/44; wyrok NSA
oz. we Wroctawiu z 14 pazdziernika 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98, opublikowany 0SS
2000/1/17).
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Powtarzanie regulacji ustawowych, badz ich modyfikacja i uzupetnienie przez przepisy uchwaty
moze prowadzi¢ do odmiennej, czy wrecz sprzecznej z intencjami ustawodawcy interpretacji.
Trzeba, bowiem liczy¢ sig z tym, ze powtdrzony, czy zmodyfikowany przepis bedzie interpretowany
w kontekscie uchwaty, w ktorej go zamieszczono, co moze prowadzi¢ do catkowitej lub czesciowej
zmiany intencji prawodawcy. W takim kontekscie, zjawisko powtarzania i modyfikacji w aktach
prawnych przepisow zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, nalezy uznaé za
niedopuszczalne.

Organ nadzoru wskazuje, ze z woli samego ustawodawcy, sporzadzany plan miejscowy ma by¢
zgodny z przepisami odrgbnymi (wymédg art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.), zas z mocy ustalen
art. 15 ust. 2 i 3 ustawy o p.z.p., nie wynika, by organ stanowiacy miat mozliwos¢ dowolnego
definiowania legalnych pojec.

Zmodyfikowanie pojecia powierzchni zabudowy, okreslonege w Polskiej Normie PN-ISO 9836:
1997 oraz pojecia intensywnosci zabudowy okreslonego w ustawie o p.z.p. stanowi o istotnym
naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego, co na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.
oznacza koniecznosc stwierdzenia niewaznosci § 2 pkt 21 § 2 pkt 3 uchwaty.

Stanowisko organu nadzoru w powyzszym zakresie jest tozsame ze stanowiskiem judykatury, ktére
wyraZnie wskazuje ze ,praktyka formufowania kilku definicji legalnych nie tylko nie spetnia funkcji
dia ktérej stosuje sie ten srodek techniki prawodawczej, ale dodatkowo powoduje merytorycznie
nieuzasadnione wqtpliwosci interpretacyjne, prowadzqc tym samym do niejednolitosci rozumienia
danego terminu, a w konsekwencji — niejednolitosci decydowania przy wykorzystaniu takich
definicji do budowy stosownej normy prawnej. Ma wiec skutek dysfunkcjonalny w stosunku do
celow zwiqzanych z definiowaniem legalnym, co jednoznacznie sktania do braku akceptacji takiej
praktyki” (tak: wyrok NSA w Warszawie z 28 maja 2010 r., Sygn. akt Il OSK 531/10; opubl.
LEX nr 673876).

Ponadto organ nadzoru stwierdza, iz czg¢$¢ ustaler przedmiotowego planu miejscowego, pozostaje
W sprzecznosci z wczesniejszymi unormowaniami zawartymi w uchwale tego samego organu
z 10 listopada 2010 r. Nr 394/XLVII/2010, podjetej w sprawie uchwalenia Studium uwarunkowar
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Miasta Sierpc, stanowiagcej zmiane Studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego miasta Sierpca przyjetego uchwatg
Nr 117/XH1/99 Rady Miejskiej w Sierpcu z 8 grudnia 1999 r.

Wiazacy charakter studium wynika nie tylko z przepisu art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p., w brzmieniu:
~Ustalenia studium sq wigZqce dla organdw gminy przy sporzgdzaniu planéw miejscowych”, ale
rowniez z przepisu art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: , Wéjt, burmistrz albo prezydent
miasta sporzqdza projekt planu miejscoweqo, zawiergjgcy czesé tekstowgq i graficzng, zgodnie
Z zapisami studium {...)” oraz z art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., w mys| ktérego, plan miejscowy
uchwala rada gminy po stwierdzeniu, ze nie narusza on ustalen studium.

Czesc tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaly, cze$¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia
stanowig zataczniki do uchwaty. Szczegélny charakter studium i jego znaczenie w procesie
planistycznym podkredla ustawodawca w art. 27 ustawy o p.z.p stanowigc, iz zmiana studium
lub planu miejscowego nastepuje w takim trybie, w jakim s3 one uchwalane. Jednoczeénie
— stosownie do art. 28 ust. 1 ustawy — istotne naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wiasciwosci organow
w tym zakresie, powodujg niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. Skoro zaréwno
plan miejscowy, jak i studium sktadaja sig z czesci tekstowej i graficznej, a ustalenia studium s3
wigzace dla organéw gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych, to w celu zbadania zgodnosci
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planu miejscowego ze studium konieczne jest nie tylko poréwnanie tekstu planu z tekstem
studium, ale i odniesienie sie do czesci graficznej (rysunku) planu i studium. Zakres i sposéb tego
zwigzania uzalezniony jest od ustalen zawartych w studium, od zakresu i szczegétowodci ustalen
w czesci tekstowej, a takie stopnia powiazania czesci tekstowej z czgscig graficzng. Zawsze jednak
— niezaleznie od zawartosci czesci tekstowej i czesci graficznej studium — podstawe stwierdzenia,
ze plan miejscowy nie narusza ustaler studium, w rozumieniu art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
stanowia lacznie czeéd tekstowa oraz cze$é graficzna planu miejscowego i studium.

Istotnym wydaije sie fakt, iz w studium dokonuje sie kwalifikacji poszczegdlnych obszaréw gminy
i ich przeznaczenia. Chociaz nie ma ono mocy aktu powszechnie obowigzujacego, nie jest aktem
prawa miejscowego, to jako akt planistyczny okresla polityke przestrzenng gminy i bezwzglednie
wigze organy gminy przy sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Przedstawione stanowisko potwierdza orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego:
,Ustalenia studium uwarunkowari i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy sq
wigzgce dla organéw gminy przy sporzqdzaniu planéw miejscowych, ktérego ustalenia muszq by¢
zgodne z ustaleniami studium” (wyrok NSA z 8 czerwca 2011 r., sygn. akt I OSK 481/11,
LEX nr 862582).

Okreslone obszary gminy moga by¢ zatem przeznaczone w planie miejscowym pod zabudowe
lub funkcje danego rodzaju, jesli wczesniej w  studium uwarunkowari i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego, gmina wskaze te obszary, jako przewidziane pod taka
zabudowe lub taka funkcje. Podobnie nalezy traktowaé ustalone w studium minimalne
i maksymalne parametry i wskazniki urbanistyczne. Ustalenia planu miejscowego sg konsekwencjg
zapiséw studium. W _ramach uprawnieri wynikajacych z wladztwa planistycznego gmina moze
zmienié w planie miejscowym dotychczasowe przeznaczenie okreslonych obszaréw gminy, ale
tylko w granicach zakreS§lonych ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego. Ustalone w studium minimalne i maksymalne parametry
i wskazniki urbanistyczne, réwniez wigzg organa gminy przy sporzadzaniu planu miejscowego, zas
zmiana tych parametréw moze zosta¢ dokonana jedynie poprzez zmiang ustaleri studium.

W ocenie organu nadzoru, okreélenie innego przeznaczenia terenu, czy tez ustalenie innych
wskaznikéw zagospodarowania terenu lub parametréw ksztattowania zabudowy (tzw.
parametréw urbanistycznych) w_planie miejscowym niz w studium, nalezy zakwalifikowac, jako
istotne naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego, co stanowi przestanke do stwierdzenia
jego niewaznosci w catosci lub czesci (poglady zbieine ze stanowiskiem organu nadzoru podzielit,
m.in. NSA w Warszawie w wyroku z 12 lutego 2013 r., sygn. akt I} OSK 2460/12).

Dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaly, organ nadzoru wskazuje, ze poprzez uchwalenie
studium, organy gminy podejmuja podstawowe ustalenia w zakresie ksztattowania polityki
przestrzennej. W studium okre$la sie w szczegélnosci m.in.: kierunki zmian w strukturze
przestrzennej gminy w__przeznaczeniu terenéw oraz kierunki i wskazniki__dotyczace
zagospodarowania oraz uzytkowania terendw, w tym tereny wytgczone spod zabudowy (art. 10
ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p.).

Stosownie do dyspozycji rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie
zakresu projektu studium uwarunkowarn i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego (Dz. U.
Nr 118, poz. 1233), ustalono wymogi dotyczace stosowania standardéw przy zapisywaniu ustalen
czesci tekstowe] projektu studium. Zgodnie z nimi, ustalenia dotyczace kierunkow zmian
w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenow, powinny okreéla¢ dopuszczalny
zakres i ograniczenia tych zmian, a takze zawiera¢ wytyczne ich okre$lania w miejscowych planach
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zagospodarowania przestrzennego (§ 6 pkt 1 ww. rozporzadzenia), za$ ustalenia dotyczace
kierunkow i wskaznikdw dotyczacych zagospodarowania oraz uzytkowania terendw, powinny
w szczegolnosci okreslaé¢ minimalne i maksymalne parametry i wskazniki urbanistyczne,
uwzgledniajgce wymagania fadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury oraz
zrownowazonego rozwoju, wskazywac tereny do wylgczenia spod zabudowy, a takie zawierac
wytyczne okreslania tych wymagan w planach miejscowych (§ 6 pkt 2 ww. rozporzadzenia).

Analiza rysunku kierunkdw i tekstu Studium, prowadzi do wniosku, iz wbrew opisanej powyzej
zasadzie, ustalenia planu dla terendw oznaczonych na rysunku planu symbolami: 1IMNU, 6MNU
i 7MNU, znajdujacych sie w_granicach obszarow funkcjonalnych oznaczonych na rysunku
kierunkéw Studium symbolem P, naruszajg ustalenia Studium, w zakresie okreslenia
przeznaczenia terendw.

W czesci tekstowej Studium, rozdziat 1ll, czes¢ | pn. Kierunki zggospodarowania przestrzennego,
pkt 2.7, str. 85, dla obszarow funkcjonalnych oznaczonych na rysunku kierunkéw Studium
oznaczonych symbolem P, zawarto ustalenia w brzmieniu:
»2.7. Tereny zabudowy przemysfowo — skfadowej, baz i sktadéw — P, PU, PU/MN.
1) Przeznaczenie podstawowe:
— zabudowa przemysfowo - sktadowa, bazy, sktady, obiekty produkcyjne;
- gietdy towarowe, hurtownie;
— bocznice kolejowe oraz drogi wewnetrzne i publiczne;
~  sieci i urzgdzenia infrastruktury technicznej zwigzane z obsfugq danego terenu.
2) Funkcje uzupetnigjgce:
(-]
— zabudowa mieszkaniowa wielorodzinna i jednorodzinna nie zwigzana
z dziatalnoscig gospodarczq prowadzong na terenach funkcii podstawowejf
i uzupetniajgcej wylgeznie istniejgca, bez moiliwoesci rozbudowy budynkéw
i _lokalizacji_nowych, preferowana do przeksztafcert na cele usfugowe i obsfugi
innych funkcji;
— zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna, w zaleinosci od uwarunkowar lokalnych
— lecz_wylgczenie jako bezposrednio zwigzana z dzialalnoscig gospodarczg
prowadzong na terenach funkcji podstawowej i uzupetniaigcej {gtéwnie — jako
mieszkania wiascicieli firm i zaktaddw dziatajgcych na danym terenie);
(.}
3) Obiekty i urzqgdzenia wykiuczone:
~ nowa zabudowa mieszkaniowa wielorodzinna i jednorodzinna z wyjgtkiem sytuacji
wynikajgcych z tresci ppkt 2}, oraz inna nie wymieniona w ppkt 1) i 2).”.

Ustalenia pkt. 2.7.3 tekstu Studium jednoznacznie wykluczaja lokalizowanie nowej zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej na obszarach funkcjonalnych wyznaczonych na rysunku kierunkéw
Studium o funkcji pod zabudowg przemystowo — sktadowa, baz i sktadéw, oznaczonych
symbolem P.

Wyjatkowo na ww. obszarach funkcjonalnych P, dopuszczona zostata, jako funkcja uzupetniajaca,
wylacznie istniejaca zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna nie zwigzana z dziatalnoscia
gospodarcza bez mozliwosci jej rozbudowy i budowy nowych budynkéw {pkt 2.7.2 tiret siédme
tekstu Studium) oraz nowa zabudowa mieszkaniowa jednorodzinna, wytacznie jako bezpogrednio
zwigzana_ z dzialalnoscia gospodarcza prowadzong na_terenach funkcji  podstawowej
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i uzupeniajacei, giéwnie jako mieszkania wtascicieli firm i zaktadéw dziatajgcych na danym terenie
(pkt 2.7.2 tiret 6sme tekstu Studium).

Tymczasem z rysunku planu, stanowigcego zatacznik nr 1 do uchwaty wynika, ze ww. obszary
funkcjonalne P, zostaty przeznaczone pod tereny nowej zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej
i ustugowej, stanowigc tereny oznaczone symbolami: 1IMNU, 6MNU i 7MNU.

Zgodnie z ustaleniami zawartymi w: § 20 ust. 1 i § 22 ust. 1 uchwaty, przeznaczeniem
podstawowym terenéw oznaczonych symbolem literowym MNU jest zabudowa mieszkaniowa
jednorodzinna i zabudowa ustugowa. W mysl ustaleri zawartych w § 2 pkt 9 uchwalty, ,flekroc¢
w planie jest mowa o: (...} 9) ustugach nieuciqzliwych — nalezy przez to rozumie¢ dziatalnosé
ustugowq lub rzemiesiniczq, ktérej ewentualne ucigzliwe oddziatywanie zamyka sie w granicach
dziatki whasnej, gdzie dziatalnos¢ sie odbywa;”.

Powyisze ustalenia wskazuja, ze zabudowa ustugowa na tych terenach nie stanowi dziatalnosci
gospodarczej zwiazanej z zabudowa przemysiowo — sktadowa, bazami, skiadami, obiektami
produkcyjnymi, gietfdami towarowymi i hurtowniami, o ktérych mowa w pkt 2.7.1 tiret pierwsze
i tiret drugie tekstu Studium. Lokalizowanie budynkéw magazynowo -— sktadowych,
towarzyszacych funkcji ustugowej ustalono jako przeznaczenie dopuszczalne dla terenu
oznaczonego symbolem 6MNU i 7MNU (§ 22 ust. 2 uchwaly).

7 ustaled uchwaly dotyczacych ww. terendéw nie wynika, zeby nowa zabudowa mieszkaniowa
jednorodzinna spetniata warunki okreslone w pkt 2.7.2 tiret 4sme tekstu Studium dia obszaréw
funkcjonalnych P.

Ponadto, na obszarach funkcjonalnych P, wyznaczonych na rysunku kierunkow Studium, ustalenia
Studium nie dopuszczaja do rozbudowy istniejacych i budowy nowych budynkéw mieszkalnych
iednorodzinnych nie zwiazanych z dzialalnoscia gospodarcza stanowiacy przeznaczenie
podstawowe i uzupetniajace tych obszaréw. Tymczasem w planie ustalone zostaly parametry
ksztattowania zabudowy i wskaZniki zagospodarowania terendw MNU, co oznacza,
7e dopuszczono lokalizowanie nowej zabudowy na tych terenach, bowiem powyzsze parametry
i wskazniki okreéla sie w planie miejscowym dla nowej zabudowy realizowanej w oparciu
o ustalenia tegoz planu.

Z ustalen § 10 pkt 2 lit. a uchwaly wynika réwniez, iz w odniesieniu do zabudowy istniejacej
dopuszczono m.in. jej rozbudowe wytgcznie przy zachowaniu wyznaczonej nieprzekraczalnej linii
zabudowy.

Tym samym, ustalenia planu sg sprzeczne z zapisami zawartymi w pkt 2.7.2 tiret siédme tekstu
Studium.

Organ nadzoru wskazuje, Ze jezeli intencja Rady Miejskiej Sierpca jest kierunkowa zmiana
przeznaczenia poszczegdlnych obszaréw, to uchwalenie planu miejscowego winno zostac
poprzedzone zmiang obowigzujgcego studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego miasta Sierpc, czego w niniejszej sprawie nie uczyniono.

Powyisze oznacza, ze w odniesieniu do ww. terenéw, plan miejscowy nie realizuje ustalen

studium, pozostajac w_sprzecznosci, w zakresie wyznaczonych w_nim obszaréw funkcjionalnych
oznaczonych symbolem P, ktére sg jego ustaleniami wigZzacymi dla organow gminy przy

sporzadzaniu planu migjscowego.

W ocenie organu nadzoru, ustalenie w planie miejscowym przeznaczenia tych terenéw innego niz
w studium, nalezy zakwalifikowac, jako istotne naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego,
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o ktérych mowa w art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1 oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., co stanowi
przestanke do stwierdzenia niewaznosci czesci tekstowej i graficznej uchwaty w odniesieniu do
terendw oznaczonych symbolami: 1IMNU, 6MNU i ZMNU.

Kwestie dotyczace zachowania wymogu zgodnosci ustalen planu miejscowego z ustaleniami
studium, byly juz przedmiotem prawomocnych wielokrotnych rozstrzygnie¢ Naczelnego Sadu
Administracyjnego oraz Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, m.in. w sprawach:
— sygn. akt [l OSK 2460/12 z 12 lutego 2013 r,;
— sygn. akt [1 OSK 3140/13 z 23 czerwca 2014 r.;
— sygn. akt 1 OSK 784/14, z 13 czerwca 2014 r,;
— sygn. akt [l OSK 1599/14 z 2 paZdziernika 2014 r.;
— sygn. akt IV SA/Wa 2595/12 z 28 lutego 2013 r,;
— sygn. akt IV SA/Wa 629/14 z 25 czerwca 2014 r,;
— sygn. akt IV SA/Wa 1550/13 z 20 listopada 2013 r,;
— sygn. akt IV SA/Wa 2112/13 z 9 grudnia 2013 r,;
sygn. akt IV SA/Wa 45/15 z 14 kwietnia 2015 r.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 11 wrzesnia 2012 r,, sygn. akt Il OSK 1408/12 stwierdzit
m.in., iz: ,Faktem jest, iz Studium nie ma mocy aktu powszechnie obowiqzujgcego, nie jest zatem
aktem prawa miejscowego, lecz jednak joko akt planistyczny okresla polityke przestrzenng gminy
i bezwzglednie wigze organy gminy przy sporzgdzeniu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Okreslone obszary gminy mogq by¢ zatem przeznaczone w planie miejscowym pod
zabudowe danego rodzaju, jesli wczesniej w  studium uwarunkowar | kierunkdéw
zagospodarowania przestrzennego gmina wskaze te obszary jako przewidziane pod takg
zabudowe. Plan zagospodarowania przestrzennego ma stanowic uszczegétowienie zapiséw
zawartych w studium, a nie ich dowolng interpretacje czy wrecz catkowitq zmiane. Zmiana
przeznaczenia terendw w planie miejscowym, jezeli nie byta przewidziana w studium, moze byc
dokonana przez gmine wyfgcznie po uprzedniej zmianie studium uwarunkowar i kierunkdow
zggospodgrowania przestrzennego, z zachowaniem trybu, w jakim studium jest uchwalane. {...)
Zatem zmiana przeznaczenia terenu oznaczonego w studium symbolem MW na teren oznaczony
w planie symbolem MN, bez uprzedniej zmiany studium w przewidzianym przepisami prawa trybie,
Jjak zasadnie wywiddf Sqd 1 instancji, Swiadczy niewgtpliwie o naruszeniu zasad sporzgdzania aktu
planistycznego, ktére musiato skutkowac stwierdzeniem niewaznosci uchwaty w tym zakresie.”.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1,
istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, oraz istotne naruszenie trybu ich
sporzadzania, a takze naruszenie wiasciwosci organdw w tym zakresie, powodujg niewaznoéé
uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto do naruszenia,
w sposob istotny, zasad sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
co oznacza konieczno$é stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktéw organu samorzadowego przyjmuje sie,
ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktére nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
si¢ do nich migdzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania
uchwatl, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takie przepiséw regulujagcych procedury podejmowania uchwat
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(por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego w $wietle
orzecznictwa NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).
Na powyisze wskazuje réwniez stanowisko judykatury, w tym mu.in. wyrazone w wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 paidziernika 2017 r. sygn. akt
IV SA/Wa 837/17, w ktérym Sad stwierdzit: ,Za istotne naruszenie prawa uznaje sig bowiem
uchybienie prowadzgce do takich skutkéw, ktore nie mogq zosta¢ zaakceptowane
w demokratycznym panstwie prawnym, ktdre wpfywajq na tresc uchwaly. Do takich uchybier
nalezg miedzy innymi: naruszenie przepiséw prawa wyznaczajqcych kompetencje do wydania aktu,
przepiséw prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz
przepiséw regulujgcych procedure podejmowania uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta
uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpifo.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznogci aktéw organdw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegblnych pojec
uzytych w treéci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladdw doktryny.

Wskazana regulacja, okreélajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia
prawa jak btgd lub niescistos¢ prawna niemajaca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast
do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczyé naruszenia_znaczace, wplywajace na tresé
uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw
ustrojowych, przepiséw prawa materialnego — przez wadliwg ich wyktadnie — oraz przepiséw
regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyijasnit, ze: ,Dziatalnosc
samorzgdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzér nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedlug kryterium legalnosci.”.

Z powyiszego wynika, e Konstytucja RP poddaje nadzorowi caly dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wylacznie z punktu widzenia legalnodci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru moga zatem wkracza¢ w dziatalnosc samorzgdu tylko woéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wiadzy publicznej
maja obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowiazanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczeg6lnosci, ze organ wiadzy publicznej powinien przestrzegac
wszelkich norm zwiazanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takie o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
2 22 wrzeénia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takie, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy publicznej powierzonych im zadafi (tak: wyrok
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Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunaf stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wiadzy publicznej natozony jest obowiqzek dziafania na podstawie oraz w granicach prawa {art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatar powinny byé Scisle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce poza te granice
{por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekscie powyiszych rozwazan wskaza nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszio
do zawarcia ustaledt z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania planu miejscowego, ktdre
szczegotowo przedstawiono w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, iz uznat on argumentacje zawartg w pi$émie Burmistrza
Miasta Sierpca z 12 sierpnia 2020 r., znak: WAG.6722.1.2017, stanowigcym odpowiedz na
zawiadomienie o wszczeciu postepowania nadzorczego odnosnie ustalei planu miejscowego dla
terenéw oznaczonych symbolami: 2MNU, 4MNU, 5MNU, 8MNU i SMNU. Ztozone wyjasnienia oraz
przeprowadzona analiza podkfadu mapowego rysunku planu wykazata, iz istniejaca funkcja
mieszkaniowa przewaza w granicach kazdej z ww. jednostek terenowych.

Biorgc powyisze okolicznosci pod uwage organ odstepuje od wydania rozstrzygniecia nadzorczego
w ww. zakresie, zobowigzujac Rade Miejska Sierpca do stosowania ustaled obowiagzujacego
studium przy kolejno podejmowanych uchwatach.

Wzigwszy wszystkie powyisze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewainosé
uchwaty Nr 235/XXXI1/2020 Rady Miejskiej Sierpca z 15 lipca 2020 r. ,w sprawie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego miasta Sierpca, ktérego granice wyznaczajg tereny
potozone wzdiuz: ul. Kosciuszki — ul. Glowackiego — ul. Wréblewskiego — ul. Bema — tereny rolnicze
przy wschodniej granicy administracyjnej miasta”, w zakresie ustalen, o ktérych mowa w petitum
niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

Miastu, w Swietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewddzkiego
S3du Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.
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